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                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
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                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             0273/2539 - บันทึก เรื่อง อำนาจของอัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ.ทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในการออกคำสั่งลงโทษข้าราชการอัยการ

เรื่องเสร็จที่ ๒๗๓/๒๕๓๙

บันทึก
เรื่อง  อำนาจของอัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ.ทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. 
ในการออกคำสั่งลงโทษข้าราชการอัยการ
		

ปัญหาในเรื่องนี้สืบเนื่องมาจากการที่นายยง วัฒนสิน ได้ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เมื่อวันที่ ๒๒ มกราคม ๒๕๓๖ เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการสูงสุด (นายโกเมน ภัทรภิรมย์) ว่า อัยการสูงสุดได้ชี้นำการสอบสวนของคณะ
             กรรมการสอบสวนชั้นต้นที่กำลังพิจารณาโทษทางวินัยผู้ร้องทุกข์ รวมทั้งไม่ให้ผู้บังคับบัญชาตามลำดับชั้นของผู้ร้องทุกข์ได้มีโอกาสเสนอความเห็น และอัยการสูงสุดยังได้เป็นผู้ลงนามในคำสั่งที่ลงโทษภาคทัณฑ์ผู้ร้องทุกข์ ซึ่งผู้ร้องทุกข์เห็นว่า เป็นการการกระทำที่ไม่มีอำนาจ เพราะกฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของประธาน ก.อ.คำสั่งลงโทษดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที่ ๒) ได้พิจารณาเรื่องร้องทุกข์นี้แล้วเห็นว่า
(๑) คำร้องทุกข์ว่ากระบวนการสอบสวนที่เป็นมาไม่ชอบด้วยกฎหมายนี้มีผลเท่ากับเป็นก
             ารอุทธรณ์คำวินิจฉัยของ ก.อ. ซึ่งเป็นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายอื่นในปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา ๗ (๒) (ค)  แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.๒๕๒๒ ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีการตราพระราชกฤษฎีกาในกรณีดังกล่าว คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จึงยังไม่มีอำนาจวินิจฉัยในประเด็นนี้
(๒) ผู้ร้องทุกข์มิได้ยื่นฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นคดีต่อศาลแต่อย่างใด  ดังนั้นเรื่องร้องทุกข์นี้จึงไม่ถือว่าเป็นเรื่องที่ฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาลหรือที่ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั่งแล้ว และรับไว้พิจารณาได้
(๓) ข้อเท็จจริงปรากฏว่าอัยการสูงสุ
             ดในฐานะรองประธาน ก.อ.ได้ลงนามในคำสั่งลงโทษแทนประธาน ก.อ. เนื่องจากประธาน ก.อ. ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ กรณีจึงเป็นเรื่องที่กฎหมายมิได้บัญญัติเกี่ยวกับผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ไว้ ซึ่งเห็นว่าต้องนำหลักการตีความกฎหมายมาใช้เพื่ออุดช่องโหว่ของกฎหมายซึ่งในกรณีนี้ได้แก่ หลักการรักษาราชการแทนของเจ้าหน้าที่ของรัฐในฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ในตำแหน่งใดตำแหน่งหนึ่งไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้เพื่อให้การบริหารงานของรัฐอั
             นเป็นบริการสาธารณะได้ดำเนินไปอย่างต่อเนื่อง  ฉะนั้น ในเรื่องนี้เมื่อจำเป็นจะต้องใช้กฎหมายหรือตีความกฎหมายเพื่ออุดช่องโหว่ของกฎหมายที่มิได้บัญญัติเกี่ยวกับการมอบหมายให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ก็สมควรใช้หลักกฎหมายปกครองทั่วไปในเรื่องการรักษาราชการแทนเจ้าหน้าที่ของรัฐในลำดับรองดังกล่าว มาตีความกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ อันเป็นกฎหมายปกครอง เพื่อให้รองประธาน ก.อ. สามารถทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ได้ดังนั้น คำสั่งลงโทษทางวินั
             ยผู้ร้องทุกข์ ซึ่งลงนามโดยรองประธาน ก.อ. ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. จึงเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ ยังมีข้อสังเกตเพื่อเสนอแนะต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการด้วย ดังนี้
๑. โดยที่เหตุแห่งการร้องทุกข์ในครั้งนี้เกิดจากการที่กฎหมายมีช่องโหว่ ซึ่งเกิดขึ้นจากการแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.๒๕๒๑ โดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ ๔๙ เรื่อง การแก้ไขกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ ลงวันที่ ๒๘ กุมภาพันธ์ พ.ศ.๒๕๓๔ จึงเห็นควรที่นายกรัฐมนตรีจะพิจารณาสั
             ่งการให้สำนักงานอัยการสูงสุดดำเนินการแก้ไขเพิ่มเติม กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการในประเด็นที่เป็นช่องโหว่ของกฎหมายอยู่ในขณะนี้
๒. การที่ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ ๔๙ฯได้แก้ไขให้ประธาน ก.อ. เป็นผู้สั่งการในเรื่องการบริหารงานบุคคลของข้าราชการอัยการในกรณีต่างๆ ซึ่งในบางกรณีโดยปกติควรจะเป็นอำนาจของผู้บังคับบัญชานั้นสมควรพิจารณาว่ามีความเหมาะสมและมีความจำเป็นเพียงใดหรือไม่
อย่างไรก็ตาม ในชั้นการพิจารณาเรื่องนี้ พนักงานผู้รับผิดชอบสำนวน (นายอัชพร  จารุจินดา) มีความเห็นใ
             นประเด็นที่สามแตกต่างจากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์โดยเห็นว่า คำสั่งลงโทษทางวินัยผู้ร้องทุกข์เป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งต่อมารองนายกรัฐมนตรี (นายบัญญัติ บรรทัดฐาน) สั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีได้พิจารณาเรื่องร้องทุกข์นี้แล้ว มีคำสั่งไม่รับคำร้องทุกข์ในประเด็นที่หนึ่ง ส่วนประเด็นที่สามเห็นควรส่งให้ที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาวินิจฉัย
ที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้พิจารณาปัญหาตามคำสั่งนายกรัฐมนตรีในประเด็นดังกล่าวแล้ว เห็นว่า คำสั่งลงโทษท
             างวินัยผู้ร้องทุกข์ตามมาตรา ๖๓  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.๒๕๒๑ ซึ่ง ก.อ.ได้ประชุมวินิจฉัยไปในการประชุม ก.อ. โดยประธาน ก.อ. มิได้เข้าประชุม เนื่องจากไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ และต่อมาเนื่องจากประธาน ก.อ.เจ็บป่วยและยังไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ อัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ.จึงลงนามในคำสั่งลงโทษแทนประธาน ก.อ. นั้น เป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการฯ มิได้มีบทบัญญัติเรื่องการปฏิบัติหน้าที่แทนในกรณีนี้ไว้และไม่อาจนำหลักการตีความอุด
             ช่องโหว่ของกฎหมายตามนัยมาตรา ๔  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้กับการตีความกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการซึ่งเป็นกฎหมายมหาชนได้ ส่วนการนำหลักการรักษาราชการแทนตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.๒๕๓๔ มาใช้กับการตีความอุดช่องโหว่ในกรณีนี้ก็ไม่อาจกระทำได้เช่นกัน เนื่องจากหลักการรักษาราชการแทนดังกล่าวเป็นหลักกฎหมายปกครองที่ใช้เฉพาะกับกรณีการรักษาราชการแทน สำหรับหัวหน้าส่วนราชการต่างๆ ของหน่วยงานบริหารที่เป็นกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งมิใช่หลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่จะนำมาปรับใช้กับกร
             ณีอื่นได้ และการนำหลักกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องดังกล่าวมาใช้ย่อมเป็นการขัดเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการที่บัญญัติให้มีองค์กรเพื่อตรวจสอบการบริหารงานบุคคลในรูปของคณะกรรมการ ซึ่งมีความมุ่งประสงค์จะให้มีการถ่วงดุลการใช้อำนาจระหว่างองค์กรดังกล่าวกับหัวหน้าส่วนราชการ ฉะนั้น การจะนำหลักการรักษาราชการแทนมาใช้กับกรณีของประธาน ก.อ. ในเรื่องใด หากเรื่องนั้นไม่มีบทบัญญัติให้อำนาจรักษาราชการแทนและไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับผลของการรักษาราชการแทนไว้อย่างชัดแจ้งแล้วจะอาศัยการตีความโดยการเทียบเ
             คียงจากหลักการรักษาราชการแทนตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมาใช้มิได้เพราะพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการฯ ซึ่งเป็นกฎหมายปกครองมิได้บัญญัติในเรื่องการทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในกรณีสั่งการลงโทษตามาตรา ๖๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการฯ นี้ไว้ แต่บัญญัติเฉพาะกรณีประธาน ก.อ. พ้นจากตำแหน่งตามมาตรา ๑๕ ตรี  และกรณีเกี่ยวกับการประชุมของ ก.อ.ตามมาตรา ๒๐ วรรคสอง  ไว้เท่านั้น  ดังนั้น การตีความโดยนำหลักการรักษาราชการแทนในกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมาใช้กับในกรณี
             การลงโทษทางวินัยข้าราชการเพื่อให้อำนาจรองประธาน ก.อ. ซึ่งเป็นผู้มีและใช้อำนาจบังคับบัญชาอยู่แล้วเป็นผู้ลงนามในคำสั่งลงโทษแทนประธาน ก.อ.เสียเอง จึงไม่อาจกระทำได้ คำสั่งลงโทษทางวินัยผู้ร้องทุกข์ซึ่งลงนามโดยอัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ. ทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. เป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ต่อมารองนายกรัฐมนตรี (พลอากาศเอก สมบุญ ระหงษ์) สั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีได้พิจารณาคำวินิจฉัยของที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์แล้วมีคำสั่งให้ส่งประเด็นปัญหาข้อกฎหมายว่า “อัยการสูงสุดในฐานะร
             องประธาน ก.อ. ทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ มีอำนาจลงนามในคำสั่งลงโทษข้าราชการอัยการได้หรือไม่ เพียงใด” ให้ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายพิจารณาเสนอความเห็นทางกฎหมายเพื่อประกอบการพิจารณาก่อนสั่งการ
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงจัดให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายเพื่อพิจารณาปัญหาข้อกฎหมายดังกล่าว ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๓ (๑)  แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการประชุมของกรรมการร่างกฎหมาย พ.ศ.๒๕๒๒

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณ
             าข้อหารือดังกล่าวโดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุดแล้วมีความเห็นว่า เดิมมาตรา ๑๕  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.๒๕๒๑ ได้บัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ก.อ. หากรัฐมนตรีฯ ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยก็สามารถทำหน้าที่แทนได้ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ต่อมาเมื่อได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.๒๕๒๑ โดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ ๔๙ฯ กำหนดให้ประธาน ก.อ.มาจา
             กข้าราชการอัยการบำนาญ และมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรณีที่รองประธาน ก.อ. จะทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ.ได้ไว้เพียง ๒ กรณี คือ (๑) มาตรา ๒๐ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการ พ.ศ.๒๕๒๑ ซึ่งกำหนดให้รองประธาน ก.อ. เป็นประธานในที่ประชุม ก.อ.ได้ ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ไม่มาประชุมหรือไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ และ  มาตรา ๑๕ ตรี วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดให้รองประธาน ก.อ. ทำหน้าที่ประธาน ก.อ. ได้ในทุกเรื่องในระหว่างที่ประธาน ก.อ.พ้นจากตำแหน่ง จากการแก้ไขกฎหมายดังกล่าวทำให้กรณีต่างๆ ที่
             ไม่เข้ามาตรา ๑๕ ตรี วรรคสี่ กลายเป็นช่องโหว่ของกฎหมายฉบับนี้ สำหรับความเห็นของที่ประชุมใหญ่ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่เห็นว่า การนำหลักการรักษาราชการแทนมาใช้กับกรณีของ ก.อ. นั้นจะเป็นการขัดกับเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการที่บัญญัติให้มีองค์กรเพื่อตรวจสอบการบริหารงานบุคคลในรูปของคณะกรรมการโดยมีลักษณะเป็นการทำงานตรวจสอบเฝ้าระวังมิให้มีการบิดเบือนการใช้อำนาจนั้น เห็นว่า เหตุผลของที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ดังกล่าวเป็นเหตุผลที่น่ารับฟัง แต่เนื่องจากกฎหมายว่าด้ว
             ย ระเบียบข้าราชการฝ่ายอัยการซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติฯ นั้น กลับวางระบบไว้ในมาตรา ๑๕ ตรี แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ในกรณีที่ประธาน ก.อ. พ้นจากตำแหน่ง ให้รองประธาน ก.อ.สามารถทำหน้าที่ประธาน ก.อ. ได้ทุกเรื่องนอกเหนือจากงานการประชุม โดยรวมถึงการลงนามในคำสั่งลงโทษทางวินัยด้วย ลักษณะโครงสร้างของกฎหมายฉบับนี้จึงมิได้ยึดถือหลักตามที่ที่ประชุมใหญ่ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้กล่าวไว้ ดังนั้น ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ป่วยหนักจนไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ซึ่งเป็นกรณีที่ใกล้
             เคียงกับกรณีที่ไม่มีประธาน ก.อ. จึงควรมีสภาพกฎหมายทำนองเดียวกัน โดยพิจารณาจากกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่ง เพื่ออุดช่องโหว่ของกฎหมายในเรื่องนี้ ซึ่งจะยังผลให้กระบวนการบริหารงานของคณะกรรมการ ก.อ. เป็นไปอย่างต่อเนื่องด้วย  ดังนั้น คำสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งลงนามโดยรองประธาน ก.อ. ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในกรณีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ จึงเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย และในทางปฏิบัติที่แล้วๆ มา เมื่อประธาน ก.อ. ป่วยไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ อัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ. ก็ได้ปฏิบัติหน้าที่ประธาน ก.อ.
              ในเรื่องดังกล่าวตลอดมาในระหว่างนั้นจนได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ตามที่อัยการสูงสุดในฐานะรองประธาน ก.อ. ได้นำขึ้นทูลเกล้าฯ รวมทั้งเรื่องอื่นๆ อีกหลายเรื่อง หากการทำหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ของรองประธาน ก.อ. ไม่อาจทำได้แล้ว ก็จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการของสำนักงานอัยการสูงสุดและรัฐบาลเป็นอย่างมาก
อนึ่ง มีข้อเท็จจริงที่ควรทราบเพื่อประกอบการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีในการสั่งการเรื่องนี้ด้วยว่า ประเด็นข้อกฎหมายที่พิจารณาในขณะนี้ได้มีการฟ้องร้อง เป็นคดีอยู่ในศาลโดยอาศัยมูลเหตุทำนองเดียวกันนี้ เพี
             ยงแต่คู่กรณีมิใช่ผู้ร้องทุกข์ผู้นี้เท่านั้น ซึ่งศาลชั้นต้นได้มีคำพิพากษาแล้วว่า การที่รองประธาน ก.อ. ปฏิบัติหน้าที่แทนประธาน ก.อ. ในกรณีที่ประธาน ก.อ. ป่วยหนักจนไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้นั้นสามารถกระทำได้และต่อมาศาลอุทธรณ์ก็ได้พิพากษายืนตามความเห็นของศาลชั้นต้น ขณะนี้เรื่องอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลฎีกา
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